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SEMINARIO LA PIANEACION EN LA PREVENCION DE DESASTRES

Introduccion

consecuencia de los desastres de

origen natural y antrépico que en los

Gltimos anos han afectado con mayor
severidad a los paises en desarrollo, y con el
objetivo de promover la mitigacién de los
riesgos mediante la incorporacion de la
prevencién de los desastres en el desarrollo
econdmico y social en todas las naciones del
mundo, fa Asamblea General de las Naciones
Unidas aprobé declarar el “Decenio Interna-
cional para la Reduccion de los Desastres
Naturales (DIRDN}” a partir de 1990. Por su
parte, el Gobierno de Colombia unos anos
antes de esta determinacién percibié la
importancia de desarrollar actividades
preventivas vy la necesidad de que dichas
actividades formaran parte de la politica
nacional para su desarrollo, razén por la cual
cred el “Sistema Nacional para la Prevencién
y Atencién de Desastres”. el cual viene
realizando en forma interinstitucional
actividades de caracter técnico-cientifico, de
planificacién, de preparativos para emergen-
cias y de participacién de la comunidad con
fines de incorporar la prevencién en la
cultura y la mitigacion de riesgos en el
desarrollo econémico y social del pais.

Amenazas naturales
Yy antropicas

Colombia se encuentra localizada en la
esquina noroccidental de América del Sur,
en una zona de muy alta complejidad
tectonica. en donde las placas de Nazca.

Suramérica y del Caribe se encuentran,
generando una alta actividad sismica y
volcdnica que se ha evidenciado por la
ocurrencia de sismos destructores, tsunamis
y la activacion reciente de varios de sus
volcanes. Su topografia estd dominada en el
oriente por llanuras y la selva amazénica y
en el centro-occidente por el sistema de las
tres cordilleras que se originan al sur del
territorio como resultado de la ramificaciéon
de los Andes formando, entre las mismas, los
dencrmunados valles interandinos cuyos
extremos en el norte del pais convergen para
formar extensas planicies con pequenos
sistemas montafnosos aislados. Lo abrupto
de sus regiones montafiosas y la accion de
agentes antrépicos. bioldgicos y metedricos
tales como las lluvias, los vientos y los
cambios de temperatura caracteristicos de
las condiciones climaticas del trépico, han
hecho de Colombia un pais altamente
propenso a la accién de eventos severos de
erosion, deslizamiento, aludes e inundacio-
nes.

Debido a que la mayoria de la poblacion
colombiana se encuentra concentrada en
grandes ciudades localizadas en las zonas de
mayor amenaza o peligro, el potencial de
desastre natural resulta significativamente
alto para el pais.

Colombia en su historia ha sufrido diver-
sos eventos de importancia, como la des-
truccidn total de Clicuta (1875), el terrermno-
to y maremoto de Tumaco (1906), conside-
rado uno de los més fuertes ocurridos en
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tiempos modernos (9.2 Mw): las erupciones
de varios de sus volcanes como el Galeras, el
Ruiz y el Dofia Juana, cuya actividad ha sido
registrada histéricamente en varas ocasio-
nes. En los 0ltimos afios, eventos tales los
terremotos de! Antiguo Caldas (1979), de
Popayan {1983) y del Atrato Medio (1992), el
maremoto que afectd a Tumaco y El Charco
{1979), la erupcién del Nevado del Ruiz
{1985), los deslizamientos de Quebradablanca
{1974). del Guavio (1983) y de Villatina en
Medellin (1987), las avalanchas de los rios
San Carlos (1990), Turriquitadé y Taparté
(1993), el Huracan Joan que afecté la Costa
Atlintica (1988) v las inundaciones que
ocurren periodicamente en las zonas bajas del
pais confirman los riesgos a los cuales Co-
lombia esta sometida y porqué este pais es
considerado uno de los mdas propensos a ser
afectados por desastres de origen natural o
antrépico.

Modelo
descentralizado e
interinstitucional

No obstante que desde hace varnias décadas
ha existido la Defensa Civil como una institu-
cion del orden nacional, como consecuencia
del desastre causado por el Nevado del Ruiz
en 1985, la Presidencia de la Republica creé
en 1986, con el apoyo del PNUD, una oficina
para evaluar las posibles alternativas de
creacion de un sistema interinstitucional y
no de un nuevo ministerio o una nueva
entidad para prevenir y atender los desastres
del pais.

Dicha oficina, después de inumerables
consultas a nivel nacional e internacional
concluyd en un proyecto de ley que fue
presentado al Congreso de la Reptblica, en

noviembre de 1988 y reglamentado en mayo
de 1989 mediante un decreto-ley. En conse-
cuencia, el Sistema Nacional para la Preven-
cién y Atencion de Desastres de Colombia fue
creado relativamente hace poco tiempo y se
considera como una “herencia positiva” de
las lecciones que dejé el desastre de Armero,
causado por el volcin Nevado del Ruiz en
1985.

El Sistema Nactonal fue instituido con
entidades del estado ya existentes en todos
los niveles y concebido para que sus acciones
se realicen en forma descentralizada. Este
sistemna lleva a cabo sus actividades de
gestion para la mitigacion de riesgos y para la
rehabilitacién de areas afectadas, con el
apoyo dej gobiemo central y con la asistencia
de organismos internacionales de coopera-
cion técnica. Dichas actividades para la
prevencién y atencidn de desastres se vienen
desarrollando como un plan nacional, el cual
define sobre diferentes dreas de accion la
formulacién de propdsitos nacionales. Entre
estos propdsitos se encuentran aspectos tales
como la realizacién de mapas de amenaza
natural y determinacién de zonas de maximo
riesgo; instrumentacion y vigilancia de
fendmenos naturales; fortalecimiento institu-
cional y financiero: dotacién de centros de
reservas y elaboracién de planes de emergen-
cia; educacidon y capacitacién; incorporacién
de la prevencion en los planes tmunicipales y
regionales de desarrcllo; analists de vulnerabi-
lidad y reubicacién de vivienda en alto riesgo,
reconstruccion posdesastre y recuperacion de
cuencas hidrogrificas degradadas. Estos
aspectos se vienen promoviendo a nivel local,
regional y nacional mediante la concertacién
interinstitucional.

En 1986 se creo la Oficina Nacional para la
Prevencion y Atencién de desastres - ONAD
en el Departamento Administrativo de la
Presidencia de Ja Republica; en 1988 el
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Parlamento aprobé la Ley 46, con la cual se
cred el “Sistema Nacional para la Prevencién
y Atencion de Desastres” y en mayo de 1989,
a través del Decreto-Ley 919 se expidieron
normas con las cuales se reglamentd este
Sistema Nacional, definiendo para las institu-
ciones que lo componen sus funciones y
responsabilidades a nivel nactonal, regional y
local.

El sistemna es coardinado actualmente por
la Direccion Nacional para la Prevencién y
Atencién de Desastres (antigua Oficina
Nacional, ONAD), del Ministerio de Gobierno
o del Interior, hecho que se decretd en julio
de 1991 y que se materializé en agosto de
1992 sin causar cambio alguno a fa organiza-
cién institucional. Lo componen entidades
del sector publico y privado relacionadas con
el tema, las cuales deben llevar a cabo en
forma organizada y descentralizada, a través
de Comités Regionales y Locales, actividades
de prevencién y atencion de desastres no
solamente desde el punto de vista operativo o
de respuesta a emergencias, sino también
desde el punto de vista técnico, cientifico y
de planificacion de acuerdo con el ambito de
su competencia.

Dentro de la estructura de este sistema, a
nivel nacional se instituyé un Comité Técni-
co, encargado de definir los programas de
mitigacion de riesgos y las actividades
preventivas que deben promoverse a través de
los Comités Regionales y Locales, y un
Comité Operativo encargado de promover a
nivel nacional, regional y local los preparati-
vos v la coordinacion para la atencidn en caso
de desastres.

Adeinds de estos comités, técnico y opera-
tivo, los cuales cuentan con servicios nacio-
nales y comisiones técnicas que los asesoran,
Ia estructura del sistema esta compuesta por
un Comité Nacional de Prevencidn y Aten-

cién de Desastres, presidido por el Ministro
de Gobierno, por Comités Regionales, presi-
didos por los Cobernadores de cada Departa-
mento y por Comités Locales, presididos por
los Alcaldes de cada Municipio.

Fortalezas,
debilidades y mejora
de la efectividad

a) Fortalezas.

Es una organizacién interinstitucional
sistémica. Su estructura obedece a un
modelo de instituciones que son
interdependientes entre si, para el efectos de
la prevencion, la atencién y la recuperacion,
no obstante que conservan su autonomia en
lo relativo a sus responsabilidades o compe-
tencias individuales. Es un sisterna
interinstitucional sinérgico donde los resulta-
dos en conjunto son mas que la suma de las
acciones separadas de las entidades y en
consecuencia no se trata de una sola institu-
cién ni de un ministerio o de un sector
especializado en el tema de los desastres. Los
comités interinstitucionales locales para la
prevencién y atencién de desastres en cada
municipio son en pequeno lo que son los
comités provinciales, y éstos a su vez son
una réplica de lo que es la organizacién
nacional. Existe un alto grado de integracion
que garantiza el flujo de informacién y la
realizacion de procesos en el sentido vertical
entre los niveles local, provincial y nacional, y
en el sentido horizontal entre las entidades
de cada nivel.

Es descentralizado. La responsabilidad
principal de mitigar los riesgos, dar respuesta
a las emergencias y rehabilitar a los afectados
recae en el nivel local. Los niveles provincial y
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nacional se organizan y actian como agentes
subsidiarios y complementarios para asesorar
y apoyar la localidad cuando [a magnitud de
las tareas supera su capacidad o cuando Ia
situacion trasciende el dmbito Jocal o provin-
cial.

Es coordinado. No duplica las funciones
especializadas de las distintas entidades
ptiblicas o privadas sino que las aprovechay
coordina delimitando claramente las compe-
tencias institucionales, respetando la autonoe-
mia y las instancias de responsabilidad de los
gobiernos locales y provinciales. En cada
nivel territorial prevee la creacién de un
equipo muy reducido de funcionartos, cuya
principal responsabilidad es la coordinacién y
la asignacién de funciones especificas a las
distintas entidades en cada una de las etapas
de actuacion (prevencion, atencién, recupe-
racién).

Es participativo. No sustituye a la comu-
nidad en peligro o afectada, sino que la
vincula en las tareas relacionadas con la
prevencion. con la atencién y con la rehabili-
tacion. Se apoya en la capacidad de accion y
de recuperacin que tiene la propia comuni-
dad y en sus acciones busca desarrollar dicha
capacidad. Aunque es coordinado por el
gobiermo, busca comprometer entidades
ptiblicas y privadas.

Tiene respaldo politico. La autoridad
coordinadora la recibe del alto gobierno
(Primer Ministro) y de su ley constitutiva, lo
cual permite contar con respaldo y voluntad
politica, base fundamental para lograr la
convocatora y la union de esfuerzos interins-
titucionales.

El énfasis principal de su estralegia esta
en la prevencién. Por ello introduce el
concepto de riesgo en la planificacion local,
provincial v nacional v en [a planeacion

sectorial que hacen las distintas entidades
publicas.

La alencién la determina la evaluacion de
necesidades. En la etapa de respuesta la
estrategia busca evitar la congestién y la
avalancha de ayudas innecesarias. Se tiene
una idea clara de los elementos minimos
basicos para cuyo almacenamiento se prevé la
organizacién y dotacién de centros de reserva
que actiian en forma de red. Los auxilios se
limitan a las solicitudes concretas de los
comités locales o provinciales y los apoyos
obvios concertados con las zonas afectadas.

No concentra recursos financieros en una
sola entidad. Si se compara con otras alter-
nativas, el Sistermna es relativamente menos
intensivo en recursos financieros y mas
intensivo en organizacién. Las entidades
nacionales, provinciales y locales deben
apropiar recursos en sus presupuestos anua-
les que les permitan adelantar las medidas
preventivas que les corresponde y, en la
eventualidad de un desastre, prestar [a
atencion que sea necesaria.

b) Debilidades.

Dificultad para responsabilizar los
niveles locales Debido a que el proceso de
descentralizacion adniinistrativa, politica y
fiscal es reciente en el pais, en ocasiones lo
que se considera una fortaleza cuando
funciona se convierte, paraddjicamente, en
debilidad cuando no funciona. La descentrali-
zacién es una fortaleza cuando los niveles
locales han logrado un nivel aceptable de
capacidad de gestion y han comprendido
claramente sus competencias. Sin embargo,
la misma es una debihidad cuando la capaci-
dad de gestién del nivel local es baja o cuan-
do se espera equivocadamente que el nivel
nacional debe resalver los problemas que se
presentan a nivel local En estos casos la

CIDER 120



SEMINARIO LA PLANEACION EN LA PREVENCION DE DESASTRES

vulnerabilidad es muy alta y el sistema en
general pierde efectividad y eficiencia.

No obstante que el pais cuenta con progra-
mas de fortalecimiento institucional y de
mejoramiento de la capacidad de gestion de
las administraciones locales que ya han
empezado a surlir efectos positivos, este
proceso es largo y dispendioso. Este problema
no es solo en relacion con la mitigacion y
prevencion sino con relacion a cualquier
sector del desarrolio.

Falta de socializacién. No obstante que el
sistemna es participativo y ha logrado
involucrar algunas comunidades, debido ala
importancia de muchos otros temas de
inmediato interés para los ciudadanos la
prevencion y la mitigacion no se ha logrado
incorporar efectivamente en la cultura. El
sistema ha sido particularmente protagénico
en momentos de crisis o coyunturas, razén
por la cual cuando se le reconoce es en un
sentido meramente operativo. Por otra parte,
todavia tiene un sesgo muy marcado hacia
las ciencias naturales y apenas inicia sus
primeras acciones en las ciencias sociales, no
obstante que se han realizado esfuerzos en
informacion piblica y en educacién formal.

Vacios en la legislacion. Aunque la ley
que le dio existencia al sistema es reciente,
en la medida que se han venido promoviendo
actividades de mitigacion y se han tenido
experiencias de los desastres atendidos se ha
podido detectar la necesidad de ajustar la
normativa para mejorar la capacidad de
ejecucion. Actualmente, por ejemplo, se ha
detectado que no son claros los canales por
los cuales se pueden generar politicas; que no
existe inmunidad en emergencias; que se
requieren medidas de excepcién posdesastre
mads efectivas: que se requiere mayor apropia-
cién de recursos y que hay que modificar
aspectos centralistas. entre otros.

Tramites y burocracia. Existen dificulta-
des en algunos procedimientos administrati-
vos, tales como la dgil contrataciénen
situaciones de inminente emergencia,
situacion que sélo puede realizarse en caso
de que se materialice el evento.

Desconocimiento del rol y manejo
cortoplacista. En ocasiones se presentan
dificultades con entidades por su falta de
comprensién de su papel institucional.
También, es comin que algunas entidades le
den un manejo cortoplacista a los problemas
en términos de planificacion.

Falta de conocimiento. Ademas de que
atin faltan muchos estudios acerca de amena-
zas y riesgos, los pocos que existen no son
por la novedad del tema suficientemente
conocidos por los funcionarios de las entida-
des competentes. Por otra parte, el nivel
profesional de un amplio niimero de funcio-
narios no es el mejor. por lo tanto el entendi-
miento y conocimiento del tema es en
ocasiones deficiente.

Alta rotacion de funcionarios. Debido a
los cambios periddicos de los cargos piblicos
a nivel municipal y provincial existe un gran
desgaste para lograr el interés de los nuevos
funcionarios, los cuales en muchas ocasiones
cuando ya han tomado conciencia y se han
capacitado se retiran o son relevados de su
cargo por intereses politiqueros.

Poca dotacion de elementos para emer-
dencias. Existen serias deficiencias en la
dotacion de los organismos operativos y de
socorro, los cuales no cuentan con un nven-
tario de elementos suficiente.

Apropiaciones presupuestales menores
Debido a los problemas econdmicos propios
de un pais en desarrollo fas apropiaciones
presupuestales de las instituciones en su
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mayoria son insufictentes para la realizacion
de estudios y para la inversién en
instrumentacion, realizacién de proyectos,
etc.

c) Mejora de la efectividad.

Actualizacion de la legislacion. Tal como
se indicd antes, en el desarrollo de las accio-
nes institucionales y las experiencias vividas
desde la creacion del Sistemna se ha podido
detectar que existen vacios en la ley. Actual-
mente, no obstante su reciente creacién, el
Sistema funciona desbordando su realidad
juridica, lo que significa que es necesario
llevar a cabo cambios en la normativa para
ajustar la ley a los avances obtenidos y para
dar una base juridica que modemice institu-
ciones como los Cuerpos de Bomberos y la
Defensa Civil que tienen grandes debilidades
estructurales y financieras.

Fortalecimiento de la capacitacion.
Actualmente la Direcciéon Nacional, entidad
coordinadora del Sistema, desde su divisidn
de educacidn estd impulsando la concepcion
y puesta en marcha de un sistema nacional
de capacitacion de funcionarios, en e} cual
mediante instrumentos previamente elabora-
dos, con el concurso de las entidades se
pretende que los comités locales y provincia-
les lleven a cabo su autocapacitacién en el
tema. De esta manera se espera mejorar su
conocimiento y el entendimiento de sus
funciones.

Concepcion de un sistema de informa-
cion. Uno de los aspectos mds complejos pero
mds necesarios para mejorar la efectividad es
la concepcion y puesta en marcha de un
sisterna nacional de informacién que sea
descentralizado, interinstitucional y coheren-
te.

Fortalecimiento financiero. No obstante
que el Sisterna cuenta con un Fondo Nacio-
nal de Calamidades y que la ley obliga a todas
las entidades que lo conforman a tener
presupuesto para la prevencién y atencion de
desastres, es indudable que se requiere una
mayor apropiacion de recursos financieros
que mejoren la capacidad de ejecucion de las
actividades relativas al tema.

Participacién ciudadana. De acuerdo con
lo establecido por la ley que lo constituye, al
interior del Sistema operan algunas ONGs
come la Cruz Roja vy los cuerpos de bomberos
voluntarios, sin embargo la relacién con las
ONGs se ha buscado que se establezca
fundamentalmente a nivel local con organiza-
ciones comunitarias, asociaciones o entida-
des que apoyan el trabajo de comumdades, la
reubicacion de asentamientos humanos en
riesgo, la gestion ambiental o la reconstruc-
cién pos-evento. Las estratégias principales
para impulsar la participacion de fa comuni-
dad en el tema preventivo son la utilizacién
de los canales de fortalecimiento del Progra-
ma de Desarrollo Institucional -PD]- y la
promocion de representacion ciudadana en
los comités locales, tal como lo sugiere la ley.
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Enfasis en
prevencion y
mitigacion

Es indiscutible que el sisterna ha tenido
un avance sustancial para responder a las
emergencias, pero a diferencia de otras
organizaciones de América Latina, que sélo
han llegade a mejorar su capacidad de res-
puesta, el modelo calombiane ha conseguido
avances significativos en el campo de la
mitigacion. El mejoramiento del manejo de
emergencias es un resultado relativamente
facil de conseguir, mientras que lograr
avances en la mitigacién y prevencién es
mucho mas dificil y lento. Por esa razon
muchos sistemas no logran avanzar mas alla
de la fase de manejo de emergencias.

La mutigacion se caracteriza por involucrar
practicamente a todos los sectores. En
nuestro caso consideramos que la mitigacion
no puede ser una serie de acciones aisladas y
descoordinadas, puesto que la prevencion no
podria de esa manera llegar a ser un propési-
to nacional. El modelo colombiano ha de-
mostrado claros avances en aspectos de
mitigacion que no existidn antes de la
creacion del Sisterma Nacional para la Preven-
cidn y Atencion de Desastres. Algunos
ejemplos podrian ser:

« Formulacién y ejecucién de una politica
de vivienda de interés social en la cual tiene
prioridad y tratamiento preferencial 1a inter-
vencion de la vulnerabilidad de viviendas
existentes v la reubicacion de viviendas
localizadas en zonas de alto riesgo. Politica
que estimula mediante subsidios la interven-
cién o traslado de viviendas a zonas de bajo
riesgo.

« Elaboracién obligatoria de planes de
desarrollo municipal en los cuales deben
reglamentarse los usos del suelo y la identifi-
cacion de zonas de riesgo. Esta norma ha
sido establecida por ley de la republica.

« Instalacion de sistemas de alerta
hidrometeorologicas, de huracanes, de
volcanes, de tsunamis y de redes
sismologicas, con tecnologia avanzada y via
satélite.

w Actualizacion del Codigo de Construccio-
nes Sismo Resistentes a nivel nacional y de
cédigos a nivel municipal:

e

= Impulso de programas de adecuacién
curricular y planes de emergencia en escuelas
y colegios.

= Desarrollo de programas integrales de
prevencion de desastres en cindades que
incluyen el estudio de la vulnerabilidad
urbana, de lineas vitales y de industrias ante
diferentes tipos de fendmenos.

» Ordenamtento territorial de cuencas
hidrogrificas, manejo ambiental y construc-
cién de obras de proteccion.

= Fortalecimiento y capacitacién institucio-
nal bajo el esquema de la descentralizacion
administrativa. politica y fiscal; la participa-
cion ciudadana v la democratizacién.

Antes de la existencia del Sistema Nacional
algunas de las acciones anteriores se desarro-
llaban en forma puntual. Actualmente son
actividades dentro de un contexto mas
coherente que coordina la Direccién Nacional
y que ejecutan las entidades del sisterna en
forma descentralizada de acuerdo con el
dmbito de su competencia.
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Respuesta a
situaciones de
emergencia

Desde la creacion del Sistemna en el pais
han ocurndo un amplio nimero de eventos
como inundaciones repentinas y en Hlanura,
deslizaiientos, represamientos de rios, crisis
volcdnicas, escapes de gases toxicos, rompi-
mmiento de oleoductos, incendios forestales,
varios sismos, efectos de un fendimeno de El
Nifio y el paso de un huracin. En todos los
casos el Sistema ha podido responder de una
manera aceptable, sin embargo se considera
que la situacién mas compleja que podria
colapsar la capacidad del Sistema y requerir
del apoyo internacional seria la ocurrencia de
un terremoto intenso cerca a alguno de los
principales centros urbanos del pais.

En el caso colombiano hay claridad que el
nive! de riesgo aceptable para el pais no
puede dimensionarse con la 1dea de ser
totalmente autosuficiente. En el caso de
eventos de gran magnitud el critero del
sistema es poder contar con los recursos
estatales para atender los principales efectos,
recurrir a otros inventarios de la sociedad
para complementar la capacidad en caso de
que sea sobrepasada la capacidad de las
instituciones estatales y solicitar apoyo
externo para cubrir necesidades especificas
en caso de un evento extremo.

a) Planes de emergencia y
contingencia.

En Colombia existe una gama muy variada
de avances en este tema. Varios municipios v
provincias tienen planes de respuesta de
biten nivel y otros o no tienen nada o sus
preparativos son muy débiles. Esto se debe

fundamentalmente al nivel de desarrollo y la
concilencia gue se tiene del tema, lo cual
depende en la mayoria de los casos de la
recurrencia de eventos en el sitio. El nivel
nacional no tiene definicién de procedimien-
tos especificos para escenarios particulares
(planes de contingencia) pero si tiene esta-
blecida una organizacion institucional
definida de respuesta con sus respectivas
funciones, su coordinacion, el inventarios de
recursos de cada entidad y los procedimien-
tos generales de respuesta para cualquier tipo
de evento. A este iltimo se le ha denominado
en general el plan de emergencia.

Aunque la ley lo establgge, el sistema no ha
desarrollado formalmente un plan nacional,
puesto que se considera que en este nive|
deben existir sélo procedimientos generales
de apoyo a los niveles provinciales y locales, a
los cuales si se les solicita contar con planes
de respuesta especificos o de contingencia
para los escenarios probables de desastre de
acuerdo con el tipo de amenazas propias de
cada lugar. La experiencia ha demostrado que
de la teoria a la practica existe una gran
distancia en lo referente a este aspecto:
aunque se acepta la bondad de contar con
planes, ellos normalmente se distancian
significativamente de los hechos reales, razon
por la cual se considera fundamental ser muy
intuitivos y creativos para resolver en forma
improvisada pero coordinada y organizada
situaciones imprevistas.

Para mejorar la capacidad de respuesta se
considera que deben realizarse ejercicios y
simulaciones de situaciones aleatorias que
impliquen tomar decisiones defimdas que
puedan analizarse. Cada institucion debe
estar revisando su propio plan v en conjunto
con otras entidades en «ada nivel de coordi-
nacion. Finalimente, debe continuarse con el
énfasis en los programas de prevencidny
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mitigacidn que resultan mas importantes
para reducir las posibles consecuencias y
mejoran las condiciones y la calidad de vida
de la poblacion desde el punto de vista del
desarrollo.

b) Apoyo internacional.

En caso de un desastre mayor, el sistema
solamente recibe apoyos solicitados de
acuerdo con la evaluacién de danos y necesi-
dades establecidas por los comités locales y
provinciales y segtin los criterios establecidos
por el Comité Operativo Nacional. Actual-
mente, el Sistema cuenta con una Guia
Diplomatica que es conocida tanto por el
Ministerio de Relaciones Exteriores como por
la Oficina de Cooperacion Técnica Internacio-
nal en donde se indican las directrices esta-
blecidas por Colombia en caso de que requie-
ra apoyo y tenga que suministrarlo a otro
pais. Ahora bien, el Fondo Nacional de
Calamidades tiene la capacidad juridica de
recibir donaciones, las cuales son entregadas
a los destinatanios bajo la supervision de una
juntta consultora integrada por nueve repre-
sentantes de instituciones nacionales. En
varias ocasiones en el pasado, incluso entida-
des privadas han solicitado la entrega de
estos recursos a dicho fondo, con el fin de
hacer muy claro el manejo de tales recursos
ante el donante.

Es importante mencionar que después de
un desastre la Direccion Nacional asume la
gerencia nacional de la recuperacion y en
coordinacién con los comités locales y
provinciales afectados coordina la
formulacién y ejecucion del programa general
de reconstruccion, en cuyos proyectos
usualmente participan varias ONGs. Esta
orientacion permite efectividad y sobre todo
eficiencia en la ejecucién de los recursos
recibidos.

El factor de mejoramiento de la capacidad
de respuesta a ciertas emergencias en el
modelo colombiano se debe a la seriedad con
que se ha tomado el tema. Esta situacion
destap6 una realidad de la ayuda internacio-
nal, que indica que muchas de esas ayudas
tienen intereses distintos a que los paises en
desarrollo resuelvan sus problemas de fondo.
Existen claros indicios de que ciertos donan-
tes utilizan la ayuda humanitaria con intere-
ses de intervencionismo ademas de
protagonismao.

El sistema colombiano cred pautas diplo-
maticas y consulares para regular y controlar
el apoyo externo hacia Colombia en caso de
desastre y para, igualmente, apoyar a otros
paises por parte de Colombia. Recientemen-
te, el pais ha apoyado a Nicaragua en dos
ocasiones, 2 Cuba, Ecuador v Per( tratando
de ilustar la manera de colaborar con limita-
ciones pero en forma efectiva. Posiblemente
estas practicas y la decidida revisién de los
criterios hasta ahora utilizados para ayudar a
paises afectados por parte de agencias inter-
nacionales podria en algunos casos ayudar a
resolver esta situacidn.

c) Ultimo desastre mayor y
riesgo actual mas
preocuparnte.

Emergencia por terremoto en el Afrato
Medio.

El tltimo desastre de importancia en el
pais se presentd como consecuencia de la
ocurrencia de dos terremotos de 6.7y 7.2
grados, magnitud Richter, a una profundidad
de 15 a 20 Kmis en los limites de las provin-
cias de Antioquia y Chocé, al nor-occidente
de Colombia. el 17 y 18 de octubre de 1992.
Estos s1smos se sintieron en todo el pats y
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afectaron gravemente un drea de 250 ks de
didametro en la zona epicentral. causando
dafios en infraestructura y vivienda evaluados
en aproximadamente 20 millones de délares y
dejando cerca de 4.500 familias sin techo.

Aunque estos eventos causaron algunos
danos en varios centros urbanos de
importancia, sus efectos se concentraron
en una de las zonas mads pobres del pais en
donde se encuentran pequeias aldeas de
dificil acceso y comunicaciones.

La reaccion del Sistema Nacional fue
inmediata. Mimttos después del primer sismo
se iniciaron los operativos para la evaluacién
y atencion de la emergencia por parte de las
instituciones que conforman los Comités
Locales v Provinciales de Prevencién y
Atencidn de Desastres de los municipios
afectados y de las provincias de Antioquia y
Chocd. Simultineamente se reunié el Comité
Operativo Nacional en la sede de la Direccion
Nacional en Bogota y se inicio la coordina-
cion institucional de apoyo a los niveles
locales y provinciales, los cuales solicitaron
asesoria, recursos financieros y logisticos
debido a que la emergencia desbordd sus
capacidades.

El nivel nacional continuamente dié a
conocer comunicados al pais acerca de los
danos en todo el territorio nacional. obteni-
dos de reportes recibidos de cada conuté
provincial y local. [gualimente, informo acerca
de los registros de las réplicas que se presen-
taron toda la semana. di6 orientacion preven-
tiva al publico por los medios de comunica-
¢ion e incluso suspendid la realizacion de
todos los eventos de afluencia masiva de
personas y los partidos del fiitbol profesional
en todo el pais que se realizarian el dia 18.
como una medida de prevencidn para evitar
una tragedia adicional a causa de el posible

comportamiento indeseable dei piblico en
caso de presentarse una de las réplicas.

Los recursos institucionales nacionales y el
apoyo econdémico fluyé inmediatamente.
Hubo apoyo con personas, alimentos, sumi-
nistros de emergencia. aviones, helicépteros,
los cuales se unieron a los dispuestos por las
instituciones provinciales. El plan v la coordi-
nacién de emergencias funciond. en conse-
cuencia el apoyo internacional no fue reque-
rido oficialmente para la etapa de atencion de
la emergencia, aunque si fué solicitado para
la fase de rehabilitacion y reconstruccién que
se encuentya actualmente en proceso.

[rénicamente, para la fase de reconstruc-
cién no se ha tenido ningan apoyo interna-
cional efectivo. La comunidad internacional
considerd que “no existio desastre”. debido
al éxito obterudo por el Sistema en la fase de
respuesta a la emergencia, lo cual amerita
una revision de la terminologia y de los
criterios internacionales para apoyar paises
que han venido realizando un esfuerzo para
mejorar su capacidad de respuesta, lo cual no
sigmifica que “no necesitan apoyo” sobre
todo en las fases mas complejas y costosas de
la recuperacion.

A pesar de las dificultades actuales, por la
falta de recursos financieros para la recons-
truccton, la opinién publica en general
constderd que la respuesta del Sistema fue
exitosa. Los medios de comunicacion desta-
caron ampliamente la coherencia, la coordi-
nacion y la autoridad con que la emergencia
fue atendida por las instituciones, lo cual
significé una prueba de importancia para el
Sistema.

Riesgo por eventual erupcion del volcan
Galeras.

La ciudad de Pasto esta localizada al lado
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del volcin Galeras que inicid una nueva fase
eruptiva desde principios de 1989. Desde ese
momento ha tenido varias crisis, de las
cuales algunas se han caraterizado por
presentar erupciones: en mayo/89, julio/92,
enero/93, marzo/93, abril/93 y mayo/93.

La mayor dificultad ha sido lograr la
voluntad de las autoridades locales y regiona-
les en los ultimos dos anos, debido a su
creencia de que el volcdn no es muy peligroso
dado quie desde [a fundacién de Pasto, hace
500 anos, ha hecho erupcién en muchas
ocasiones y no se han registrado victimas, y
debido a que en 1989 se agudizo la crisis
economica de esa ciudad y de [a provineia de
Narifio, por el mal manejo de la informacion
por parte de algunos medios de comunica-
cién y de las autoridades encargadas de esa
época.

Adicionalmente, la dificultad de pronéstico
confiable por parte de los cientificos, no
obstante su alto nivel y su técnologia, y la
muerte de seis vulcanélogos nacionales y
extranjeros con la pequena erupcion del 14/
01:93, ha complicado las cosas debido a la
pérdida de credibilidad en el sistema de
alerta.

Infortunadamente. el concepto de riesgo
en la mayoria de los paises en desarrollo no es
parte de las decisiones politicas, econdmicas.
ecolégicas, etc. En paises en desarrollo como
Colombia la vision del corto plazo supera a la
del large plazo en relacién con la toma de
decisiones. Por esta razon, el tema econdmi-
co inmediato supera ampliamente el tema del
riesgo, mas si se tiene en cuenta la percep-
cion que hasta ahora han tenido las autorida-
des locales y regionales.

En éste como en otros casos. fa estratégia
acordada ha sido impulsar en forma decidida
la educacion. la capacitacion y la informacion

publica de los funcionarios, los empresarios y
los habitantes, base fundarmental para lograr
incorporar la prevencién en la cultura y para
lograr que la comunidad pueda convivir
adecuadamente con el riesgo. Esta estratégia
ha permitido lograr avanzar en la toma de
conciencia de las autoridades locales y de la
ciudadania en general.
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